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INTRODUCCION

Expansion urbana en Argentina

Las ciudades, donde se concentra la mayor cantidad de poblaci n
argentina (91%), los servicios y las transacciones econ micas, la
producci n de conocimiento, la innovaci n productiva y donde se
genera una importante proporci n del PBI nacional, son el motor de
desarrollo del pa s. Sin embargo, tambi?n son donde se concentran
los mayores problemas de segregaci n socio-espacial, de inseguri-
dad y riesgo ambiental, entre otros. En ese marco, ocupan un sitio
relevante de la agenda peblica.

Argentina 2030 es una iniciativa del Gobierno Nacional que consiste
en la creaci n de un espacio plural y multidisciplinario de di£logo en-
tre los organismos del Estado y la sociedad para elaborar una visi n
compartida del futuro del pas hacia el azo 2030 en torno a cuatro
Ereas temkticas: el desarrollo sostenible, la educaci n 'y el trabajo,
la sociedad del conocimiento y el desarrollo humano. Dentro de esta
eltima £rea tem£tica, se abordan los problemas, desaf os y oportuni-
dades de las ciudades y el desarrollo urbano.

Hacia el azo 2030, se prevd que Argentina alcanzark una tasa de
urbanizaci n del 94% (CELADE, 2017). El dilema reside en ¢ mo se
producirk el crecimiento urbano que se derive de esa mayor con-
centraci nde poblaci nen las ciudades. ¢Qufd acciones e iniciativas
se pueden tomar ahora para orientar el crecimiento urbano hacia el
desarrollo sostenible?

COMO PUNTO DE PARTIDA, SE PUEDE AFIRMAR QUE:

e  Elsistema de ciudades de Argentina tiene una estructura de una
clara primac a de la Regi n Metropolitana de Buenos Aires, donde
se concentra aproximadamente el 37% de la poblaci n del pas.

e Laregi n Noreste (NEA) tuvo en las cltimas d@dcadas una
elevada tasa de urbanizaci n que no fue acompazada de de-
sarrollo econ mico.

e  Las ciudades intermedias son las que concentran los mayores
crecimientos y se espera que sigan absorbiendo las altas tasas
de urbanizaci n del pas.

e Lasciudades se expanden en baja densidad y la tendencia es al
aumento del consumo de suelo por habitante.

En ese marco, el presente estudio se propone aportar al debate

sobre las | gicas, oportunidades y desaf os de la expansi n urba-
na en Argentina hacia el azo 2030 a partir de examinar las formas
de crecimiento urbano. Se intentark responder a las preguntas
¢Cukles son las formas y las | gicas dominantes de la expansi n,
la densi caci ny laconsolidaci n de las ciudades segen su tama-
#0 (medido en cantidad de habitantes)? ¢ Cukles son las tipolog as
dominantes? ¢Cufl es el consumo de suelo resultante de esas
prkcticas? ¢Qu@ demandas genera dicha expansi n en tdrminos
de infraestructuras y servicios? ¢Cukles son las oportunidades y
amenazas de la densi caci n, la expansi ny la consolidaci n?

Sobre la base de un anklisis de informaci n secundaria se intentarn
responder a esas preguntas y desarrollar un cuadro comprensivo de
doble entrada que permita dar cuenta de las muy diversas situaciones
que se presentan para el desarrollo de nuestro sistema urbano hacia
el azo 2030.

COMO OBJETIVOS ESPECIFICOS, SE PROPONE:

e Caracterizar las dinkmicas del sistema urbano argentino en el con-
texto regional y mundial. Se caracterizark el sistema de ciudades
argentinas, tanto desde la escala nacional como en el contexto
regional y mundial, recurriendo a la amplia variedad de estudios
que con diferentes enfoques analizan las dinfmicas de su trans-
formaci n. A partir de la sistematizaci n de datos estad sticos,
estimaciones de diferente orden y anklisis espaciales, se intentar
reconstruir la problemé£tica del crecimiento de las ciudades y de la
urbanizaci n, dando cuenta, al mismo tiempo de la inscripci n del
problema en la agenda peblica.

e  Caracterizar las formas de expansi n urbana. Se propone exa-
minar las formas y | gicas dominantes de la expansi n urbana
de las ciudades argentinas de acuerdo a diferentes rangos de
tamazos de ciudades (medidos en cantidad de habitantes). Se
intentark de nir tipolog as dominantes, densidades promedio y
consumo de suelo por habitante para las ciudades argentinas.

e De nir desaf os y oportunidades. A partir de las muy diversas
situaciones que caracterizan a las expansiones urbanas de las
ciudades argentinas, se desarrollar£ un cuadro comprensivo de
doble entrada que permita delinear oportunidades y desaf os
gue se presentan para el desarrollo de nuestro sistema urbano
hacia 2030, en el marco de las iniciativas del Gobierno Nacional.

Cémara Argentina de la Construccion
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Expansion urbana en Argentina

n de reconstruir la probleméktica del crecimiento de las ciudades y de la urbanizaci n, dando cuenta, al mismo tiempo de la ins-

cripci n del problema de la expansi n urbana en la agenda peblica, este cap tulo se dedica a caracterizar las dinkmicas del sistema urbano
argentino, tanto desde la escala nacional como en el contexto regional latinoamericano como mundial.

1.1- LAS CARACTERISTICAS DE LA URBANI-
ZACION MUNDIAL Y LATINOAMERICANA

En el azo 2007 se alcanz un punto de in exi n en la historia de la
humanidad en el cual la mitad de la poblaci n urbana del mundo sum
6,6 billones de personas; es decir la mitad de la poblaci n mundial. En su
distribuci n global se observan asimetr as regionales: el continente eu-
ropeo tiene un 73% de su poblaci n viviendo en ciudades; Norteamd@rica
el 82%; Am@rica Latina ya tiene el 80% de su poblaci n urbana; Ocean a
el 71%, mientras Asia y " frica permanecen mayormente rurales (48% y
40% de poblaci n urbana respectivamente).

Las tendencias indican que la poblaci n mundial serk cada vez m&s
urbana, y se espera que en 2030 alcance el 60% y para 2050 el por-
centaje de poblaci n urbana llegue a 66% del total mundial. Segen
proyecciones de las Naciones Unidas, si bien todas las regiones del
mundo seguirkn urbanizindose en las pr ximas d@cadas, ~frica y
Asia lo harfn m#s rkpidamente, concentrando el 90% del crecimiento
poblacional urbano (Naciones Unidas, 2014a).

Poblacion urbana Poblacion rural -~ Porcentaje de poblacion urbana  Promedio de la tasa anual de crecimiento de

afio 2014 afio 2014 2014 2030 2050 poblacion urbana (porcentaje) 2010-2015
Total mundial 3.880.128.000  3.363.657.000 53,6 60,0 66,4 2,05
_Africa_ - 4%345&)0 N 682885&)0 _40,0_ 77,1_ 5:,9 - _3,55_
Xsia_ N _2.0(;211;)0 _2.27;044E)0 _47,5_ ;5,3_ 6:,2 - _2,50_
Xmén;l La;a B 49;857;)0 B 127565&)0 _79,5_ ;,0_ 8;,2 - _1,45_
;ror; - 5£38ZE)0 N 197431;)0 _73,4_ 77,0_ 82_,0 - _0,33_
Iorte;érig N 29:860._000 N 6;376._000 _81,5_ ;1,2_ 87_,4 - _1,04_
;ceaE - 27473._000 N 1:356._000 _70,8_ 71,3_ 7:,5 - _1,44_

Tabla 1: Datos de poblaci n urbanay rural y tasas de crecimiento de poblaci n urbana por regi n geogrk ca.
Fuente: Elaboraci n propia a partir de datos de Naciones Unidas (2014b).

Cémara Argentina de la Construccion
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Total mundial
América Latina
Norteamérica

B Pob. urbana afio 2014 I Pob. rural afio 2014

Grk co 1: Poblaci n urbanay rural al azo 2014. Fuente: Elaboraci n
propia a partir de datos de Naciones Unidas (2014b).

“frica creci a una tasa anual promedio de 3,5% y Asia de 2,5%; mien-
tras que Am@rica Latina lo hizo a 1,45%, Ocean a a 1,44%, Norteam@rica a
1,04% y Europa a 0,33%. Si bien los pa ses menos desarrollados tuvieron
en ddcadas recientes las mayores tasas de crecimiento de la poblaci n ur-
bana, su correlaci n con el desarrollo econ mico ha sido muy dgbil. El Grk-

co 2 muestra las tendencias de crecimiento de poblaci n urbana, segen
nivel de ingresos, y de poblaci n rural. Se estima que en el per odo 2000-
2030, el crecimiento de poblaci n urbana en pases de ingresos medios
y bajos (es decir, en vas de desarrollo) serk desproporcionado respecto
del crecimiento total de la poblaci n urbana en pa ses de ingresos altos y
del total de poblaci n urbana. El Grk co 3, por su parte, da cuenta de las
relaciones entre las tasas de urbanizaci n por pa s en el per odo 1990-2014
y el GNI per ckpita al azo 2012 (GNI corresponde a Ingreso Nacional Bruto
en sus siglas en inglds Gross National Income ). Tal como se desprende
del grk co, existe poca o0 nula relaci n entre las tasas de urbanizaci ny
el desarrollo econ mico. Mis aen, es posible asegurar que el desarrollo
econ mico no es una condici n necesaria para la urbanizaci n, ni tampoco
€S Una consecuencia garantizada de @sta.

1950-75

1975-2000
Time Span

2000-2030

Lapoblaci nurbana mundial se concentra en una amplia variedad de ciu-
dades de diferente tamazo. El 12% vive en 28 megaciudades de m£s de 10
millones de habitantes. La megaciudad m#s grande del mundo es Tokyo,
con 38 millones de habitantes. Le siguen en tamazo de poblaci n: Delhi
(25 millones de habitantes), Shanghai (23 millones), M@xico, Mumbai y
S20 Paulo (con 21 millones de habitantes cada una).

El 8% de la poblaci n urbana mundial vive 43 en ciudades de entre 5y
10 millones de habitantes. Tal es el caso de Seoul (9,8 millones), Tehr&n
(8,4 millones), Madrid (6,1 millones) y Toronto (5,9 millones), entre otras.
Un 20% de la poblaci n urbana mundial vive en ciudades de entre 1y 5
millones de habitantes; en ciudades como Sydney (4,5 millones), Caracas
(3,9 millones) o Mil£n (3,1 millones); y un 10% reside en ciudades de entre
500.000 y 1 mill n de habitantes. La red global de ciudades se completa
con las de menos de 500.000 habitantes, donde vive aproximadamente la
mitad de la poblaci n urbana mundial.

Se espera que todos los rangos de ciudades crezcan, tanto en canti-
dad de habitantes como en cantidad de ciudades. Esto ocurrirk debido
al crecimiento de la poblaci n urbana que llevark a que las ciudades
crezcan en s y, a su vez, cambien de categor a (subiendo en la escala).
Sin embargo, las proyecciones indican que el mayor crecimiento se
producirk en las ciudades de los rangos intermedios.

Grk co 3: Relaci n entre las tasas de urbanizaci ny el Ingreso Na-
cional Bruto (INB o GNI por sus siglas en ingl@s). Fuente: Naciones
Unidas (2014c).

M Poblacién rural. Todos los paises
B Poblacién urbana. Medios y bajos ingresos

Poblacién urbana. Ingresos altos

Grk co 2: Crecimiento poblacional en millones de personas, para los
per odos 1950-1975, 1975-2000 y proyecciones 2000-2030, segen
urbano y nivel de ingresos de los pa ses, y rural. Fuente: World Bank
Data, 2007, disponible en https://data.worldbank.org/

Area de Pensamiento Estratégico
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Expansion urbana en Argentina

M Urban areas with fewer than 300.000
M Cities of 300.000 to 500.000
Cities of 500.000 to 1 million
Medium-sized cities of 1 to 5 million
B Large cities of 5 to 10 million

Megacities of 10 million or more

Grk co 4: Distribuci n de la poblaci n urbana mundial (por-
centaje) por categor a de tamazo de ciudad en 1970, 1990,
2014y proyecciones a 2030. Fuente: Naciones Unidas (2014c).

Dentro de ese panorama mundial, Am@rica Latina es una regi n
altamente urbanizada, con el 80% de su poblaci n viviendo en ciu-
dades, aunque existen grandes diferencias intra-regionales: Belize
y Guyana tienen menos del 50% de su poblaci n clasi cada como
urbana; Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay entre el 50% y
el 60%; mientras Uruguay tiene una tasa de poblaci n urbana equi-
valente el 95,2% de su poblaci ny Argentina es del 91,6%.

La r&pida urbanizaci n de la regi n, desde la ddcada de 1940 hasta -
nales del siglo XX, fue dada principalmente por procesos de migraci nde
poblaci n rural hacia las ciudades. En sesenta azos la poblaci n urbana
pas de 69 a 390 millones de personas (Lattes, 2000), aunque Sin un
desarrollo econ mico acorde a ese ritmo de crecimiento urbano. En ese
contexto se han con gurado extensas Areas urbanas caracterizadas por
la segregaci n social y espacial.

Del total de la pablaci n, actualmente 65 millones de personas (equivale
al 14% de la poblaci n de Am@rica Latina) viven en cuatro megaciudades
de m#s de 10 millones de habitantes cada una (M@xico, S2o Paulo, Buenos

B Menos de 500 mil
I 500 mila 2 millon
1 a 5 millones
5 a 10 millones

B 10 millones o mas

Aires y R o de Janeiro), mientras que 222 millones de personas (es decir, el
50% de la poblaci nde laregi n) reside en ciudades de menos de 500.000
habitantes (ONU-H£bitat, 2012). Son pocas las grandes ciudades de
entre 5 y 10 millones de habitantes (Lima, Bogotk, Santiago de Chi-
le y Belo Horizonte) y 117 tienen entre medio mill n'y 5 millones de
habitantes. As, es posible observar, por un lado, que en la regi n se
estk produciendo la emergencia de las ciudades de tamazo medio y
pequexo; Y, por el otro, que pocas ciudades de mks de 10 millones de
habitantes concentran un elevado porcentaje de la poblaci n (al respec-
to, cabr a mencionar que Am@rica Latina es la regi n del mundo con la
mayor proporci n de poblaci n residiendo en ese rango de ciudades).

Los datos de la distribuci n de la poblaci n en las ciudades de
diverso tamazo da cuenta de estructuras urbanas piramidales en
las cuales las ciudades mks grandes concentran més poblaci n.
As , en la mayor parte de los pa ses de observa un patr n urba-
no monocefklico (ONUA-HAbitat, 2012). Sin embargo, desde el
inicio de la d@cada de 2000, el crecimiento poblacional urbano
- dado por procesos migratorios - se desaceler notablemente.
Al mismo tiempo, se ha producido un bono demogrkfico con-
sistente en una mayor proporci n de poblaci n econ micamente
activa. Este hecho se presenta como una oportunidad favorable
para el crecimiento econ mico.

En ese marco, de acuerdo a las Naciones Unidas, las ciudades de
Am@rica Latina se encuentran en un punto dein exi n -designado
por la bibliograf a como un proceso de transici n urbana - debi-
do a que reenen las condiciones para lograr un desarrollo urbano
sostenible en los azos y d@cadas futuras (ONU-Hbitat, 2012). No
obstante, para poder aprovechar la oportunidad que se presenta
en el contexto actual, necesitar a una profunda re exi n sobre los

Grk co 5: Distribuci n de la poblaci n urbana en el mundo y en Am@rica Latina y el Caribe (porcentaje) por
categor a de tamazo de ciudad. Fuente: ONU - Hkbitat (2012).
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modelos de crecimiento urbano promovidos hasta ahora, que han
estado marcados por un alto grado de insostenibilidad - advierte
Naciones Unidas-. Desde esa clave, el desaf o principal consiste en
dotar a las ciudades de empleos de calidad, infraestructuras y equi-
pamientos, y en generar mejores condiciones de vida en el marco
del desarrollo sustentable.

Pero a pesar de la desaceleraci n del crecimiento de la poblaci n urba-
na, diversos estudios muestran que las ciudades se siguen expandiendo
con rapidez. Es decir que las ciudades se expanden a mayor ritmo que lo
que crece la poblaci n urbana. En consecuencia, tal crecimiento se da en
baja densidad poblacional y alto consumo de suelo.

Los estudios realizados sobre an#lisis de tipo muestral revelan que al-
gunas ciudades se han expandido en extensi n territorial hasta tres veces
més que lo que ha aumentado la cantidad poblaci n. Como muestra el
GrE co 6, ciudades como Montevideo, Brasilia, Ilhgus y Jequi@, han ex-
perimentado correlaciones negativas muy elevadas entre el crecimiento
poblacional y la densidad de ocupaci n del suelo (ver Gr& co 6).

Grk co 6: Variaci n de la densidad de la urbanizaci n en una muestra
de ciudades latinoamericanas. Fuente: Atlas de Expansi n Urbana del
Lincoln Institute of Land Policy, re-elaborado por ONU-H£bitat (2012).

Grk co 7: Red de ciudades de Latinoam@rica. Fuente: Elaboraci n
propia a partir de ONU-H£bitat (2012).

—
S S
- =
|72 2~
= =
= <
> w
=
(353
w

L o
L <2
— =
S ©
~ oo
=

S &
= 3
=

D
[==}

Guatemala
Guadalajara
Buenos Aires

(=]
=
D
—
(=
o
©
=
D
=
(o=

Esta forma de expansi n en baja densidad, promovida por la espe-
culaci n inmobiliaria y la escasa regulaci n del mercado del suelo,
habitualmente sigue un patr n de segregaci n social y fragmentaci n
territorial. Al mismo tiempo, genera mayores costos econ micos y
ambientales, como los que se derivan de la necesidad de extender las
infraestructuras (con la des-econom a que implica su menor aprove-
chamiento dado por la baja densidad) o los que resultan de mayores y
més largos desplazamientos de poblaci n'y el mayor uso del autom vil
particular como modo dominante de movilidad urbana. Volveremos so-
bre esta problemética para las ciudades del sistema urbano argentino.

Area de Pensamiento Estratégico

Valledupar

Campinas
Fortaleza
Montevideo
Brasilia

1.2- EL PROCESO DE URBANIZACION EN ARGEN-
TINA EN CLAVE HISTORICA Y PROSPECTIVA.

Argentina es uno de los pa ses mks urbanizados del mundo. Se
encuentra dentro de los cuatro pa ses con mks de 10 millones
de habitantes m£s urbanizado, junto a B@lgica, Jap ny Holanda.
Dentro de la regi n latinoamericana, es el tercer pa s m&s urba-
nizado y fue, hist ricamente, uno de los pa ses de urbanizaci n



m#s incipiente y acelerada. El primer Censo Nacional, realizado
en el ago 1869, registr una poblaci n total de 1.736.000 habi-
tantes, siendo el 28% poblaci n urbana. Dicho porcentaje fue
aumentando sostenidamente hasta llegar a sobrepasar el 50%
en el azo 1914 (una fecha muy temprana respecto a otros pa -
ses latinoamericanos) y a alcanzar en la actualidad al 91%. No
obstante, cabr a matizar estos datos comparativos, debido a que
la tasa sobre criterios definidos por cada pa s. En Argentina, se
calcula sobre el criterio utilizado por INDEC para definir las £reas
urbanas: aquellas que tienen més de 2.000 habitantes.

Expansion urbana en Argentina

Al referirse al proceso hist rico de urbanizaci n del pa s, diversos
autores sugieren una periodizaci n en cinco etapas (Ferrer, 1998;
Rofman y Romero, 1997; Velkzquez, 2000) en relaci n al desarrollo
econ mico Yy al contexto socio-pol tico de cada momento dado.

En primer lugar, se identi cala etapa altoperuana (Siglo XVIy Siglo
XVII), caracterizada por el mayor peso del Noroeste Argentino (NOA) en
la red de centros poblados del pa s. Mientras el litoral permanec a con
una econom a pre - mercantil y su desarrollo era lento, el surgimien-
to y crecimiento de los primeros asentamientos espazoles del NOA

Censo Total poblacién Total poblacién urbana Porcentaje poblacion urbana

1869 1.736.000 495.000 28,5%
| s sesto0 1480000 wna% |
B _1914_ - _7.88;)00_ N 4136.0& - ;,7%_ N
B _1947_ - 5.89;)00_ N 9;36.08 - ;,2%_ N
B _1960_ - ;.61&00_ _14;)7.0$ - g,g%_ N
B _1970_ - ;.972300_ _18;56.0; - ;,7%_ N
B _1980_ - ;.092300_ _23;76.05 - ;,9%_ -
B _1991_ - ;.14;)00_ _28;)3.0$ - ;,2%_ n
B _2001_ - ;.38;)00_ _33:08.0g - g,4%_ N
B _2010_ - 1.131_.000_ _37:19.05 - ;,0%_ N

Tabla 2: Poblaci n total y poblaci n urbana (valor absoluto y porcentaje del total) para todos los censos nacionales de poblaci n realizados en el pa s.
Fuente: Elaboraci n propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estad stica y Censos (INDEC).

En | nea con las tendencias de urbanizaci n regionales, el porcen-
taje de poblaci n urbana del pa s est£ tendiendo a su estabilizaci n
en valores cercanos al 90%. No obstante, Argentina seguirk urba-
nizkndose (aunque a un ritmo menor que como lo hizo durante el
siglo XX), de acuerdo a las proyecciones de la Comisi n Econ mica
para Am@rica Latina y el Caribe de las Naciones Unidas.

Grk co 8: Curva de tasa de urbanizaci n de Argentina en los Censos
Nacionales de poblaci n. Fuente: Elaboraci n propia a partir de datos
del INDEC.

0
1869 1895 1914 1947 1960 1970 1980 1991 2001 2010
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se vincul con Potos, capital del Virreinato del Alto Pere, al proveer al
sistema altoperuano y sus actividades extractivas y comerciales, mulas,
carretas y tejidos (Velfzquez, 2000). Varias ciudades fueron trasladadas,
abandonadas, e incluso saqueadas por comunidades originarias, en un
proceso con ictivo de poblamiento y dominaci n del territorio por parte
de las tropas espazolas. Cabr a mencionar el caso de San Salvador de
Jujuy, que tuvo tres fundaciones: la primera en 1561 incluso antes de
la segunday de nitiva fundaci n de Buenos Aires por Juan de Garay (se
llam Ciudad Nievay fue fundada por Gregorio de Castazeda); la segunda
en 1575 (se llam San Francisco de ~lava y fue fundada por Pedro Ortiz
de Zkrate); y la tercera en 1593 (se llam San Salvador de Velazco en
el Valle de Jujuy y fue fundada por Francisco de Argazaras y Murgu a).

No es de soslayar que incluso previo a la colonizaci n espazola, el
norte argentino era la zona de poblamiento mks dinfmico de comu-
nidades de abor genes, que en parte ya hab an sido dominadas por
el imperio incaico, llegando a ocupar - no s lo el NOA- sino tambi@n
algunas provincias del Cuyo.

En segundo lugar se encuentra la etapa criolla (Siglo XVIII a
1880), caracterizada por el mayor desarrollo de la regi n pampea-
na, incluso antes del auge del modelo agroexportador a partir de la
d@dcada de 1880. En esta etapa, Buenos Aires -fundada sobre una ba-
rranca en la costa del R o de La Plata y pr ximo al Riachuelo- creci
notablemente y comenz a per larse como el mayor centro urbano
del pa s, concentrando tanto poblaci n como actividades econ micas
y administrativas. En efecto, ya el censo de 1869 daba cuenta de la
primac a de Buenos Aires en la estructura urbana del pas. A partir
de 1776 era capital administrativa del Virreinato del R o de La Plata
y se le otorgaron los derechos de libre comercio con la pen nsula
espagola. Esto habr a contribuido enormemente a su consolidaci n
como puerto de exportaci n de materia prima: antes como puerto de
contrabando de metales que proven an del Alto Pere y luego como
puerto legal, al cual se sumaban los productos pecuarios de la re-
gi n. De acuerdo a Velfzquez (2000), si bien en ese momento la
empresa era primitiva (), sent las bases de lo que posteriormente
ser a la econom a agroexportadora al vaciar de ind genas, otorgar en
propiedad privada y valorizar vastos espacios de la regi n pampeana
(Velkzquez, 2000:7).

Tal proceso fue barriendo progresivamente el territorio mediante
la implantaci n de una | nea de forti caciones y una red de comu-
nicaciones, que en muchos casos qued como la trama esencial
de la organizaci n viaria para el futuro (Tarrag , 1981:4). Sobre
esa | nea de avance, que se per | en sentido al antiguo camino
a la ciudad de Lima, se fueron fundando los poblados y caser os
que actualmente componen la red urbana de la regi n pampeana.

Durante el tercer momento, el de la etapa agroexportadora (1880-1937),
se desarroll la econom a de exportaci n de productos agropecuarios de la
regi n pampeana, posible gracias a la relevante inversi n extranjera, princi-
palmente inglesa y en materia de infraestructura ferroviaria.

El trazado de la red ferroviaria prioriz laregi n central y se des-

pleg como abanico con epicentro en el puerto de la ciudad de
Buenos Aires, en tanto puerta de salida de los productos del pas.
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Si bien surgieron algunas colonias en regiones extrapampeanas
en relaci n, por ejemplo, con la industria vitivin cola en el Cuyo,
o la azucarera en el NOA; la regi n del arco pampeano fue la m&s
desarrollada. El crecimiento urbano de Buenos Aires y otras ciu-
dades importantes, como Rosario y C rdoba, fue exacerbada por
la a uencia de inmigraci n europea.

Grk co 9: Mapa de la red de ferrocarriles en Argentina en 1889.
Fuente: Gu a Kraft.

En cuarto lugar, se identi ca la etapa de industrializaci n para la
sustituci n de importaciones (1937-1976), en el cual el desarrollo
industrial promovi la migraci n interna, de tipo rural-urbanay, en
consecuencia, el rkpido crecimiento de las ciudades, principalmente
la de Buenos Aires, que fue receptora de importantes contingentes
de la regi n Centro, del NEA y NOA, y en menor medida de otras
regiones del pas.

El crecimiento urbano de Buenos Aires, tanto en cantidad de habitantes
como en extensi n territorial, fue motorizada por la industria y una serie
de pol ticas y acciones del Estado, como la nacionalizaci n de los ferro-
carriles, que posibilit el abaratamiento de los transportes intra-urbanos,
la promoci n de cr@ditos habitacionales y las escasas regulaciones urba-
n sticas, que permitieron casi sin requisitos de urbanizaci n- la masiva
subdivisi n del suelo en un marco de especulaci n inmobiliaria.



Finalmente, en la etapa actual (1977-actualidad), mientras la
Regi n Metropolitana de Buenos Aires crece a ritmo m#s lento,
se asiste a un mayor crecimiento relativo de las ciudades de ta-
mazos medios. A partir del Censo Nacional de 1970, se viene
registrando un aumento mayor de las ciudades de més de 50.000
habitantes: las que Vapzarsky y Gorojovsky (2000) denominan

de tama®o intermedio .
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En la Tabla 4 muestra las proyecciones hasta el azo 2050 de
poblaci n total y de poblaci n urbana del pas elaboradas por el
Centro Latinoamericano y Caribezo de Demograf a (CELADE) de la
Comisi n Econ mica para Amg@rica Latina y el Caribe (CEPAL) de
Naciones Unidas. Hacia el azo 2030 se espera que el 93,8% de la
poblaci n de Argentina sea urbanay en 2050, que alcance el 95,6%.

Censos 1947 1960 1970 1980 1991
Poblacion dispersa y aglomerados 9.000.000 9.150.000 9.100.000 10.000.000 10.550.000
menores a 50.000 habitantes
Poblacion en aglomerados de tamafio  2.700.000 4.100.000 5.800.000 8.000.000 10.800.000
intermedio (més de 50.000 habitantes,
excepto Buenos Aires)
Porcentaje de poblacién en aglomerados 16% 20% 25% 28% 33%
de tamafio intermedio respecto del
total de poblacion del pais
Cantidad de aglomerados de 15 23 31 41 54
tamafio intermedio
Buenos Aires 5.150.000 6.750.000 8.485.000 9.950.000 11.250.000
Porcentaje de poblacién en Buenos Aires 30% 34% 36% 36% 34%
respecto del total de poblacion del pais
Tabla 3: Poblaci n segen rango de aglomerados de nidos por Vapzarsky y Gorojovsky (2000).
Fuente: Elaboraci n propia a partir de Vapzarsky y Gorojovsky (2000) y Vel£zquez (2000).
2018 2020 2025 2030
Poblacion total 44.521.895 45.302.450 47.121.418 48.765.616
Porcentaje de poblacion urbana 92,20% 92,50% 93,20% 93,80%
2035 2040 2045 2050
Poblacion total 50.214.716 51.448.522 52.455.546 53.196.800
Porcentaje de poblacion urbana 94,30% 94,80% 95,20% 95,60%

Tabla 4: Proyecci n de poblaci n total y porcentaje de poblaci n urbana de 2018 a 2050.

Fuente: Elaboraci n propia a partir de CELADE (2017).
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Dado que Argentina serk un pas cada vez mis urbanizado, es
prioritario entender las dinfmicas del sistema urbano argentino y,
dentro de @stas, las | gicas de expansi n urbana, a n de poder
disezar estrategias y pol ticas que mejoren la calidad de vida de las
personas y tiendan a la sustentabilidad en todos los aspectos, tanto
los econ micos, como los ambientales y de desarrollo social.

1.3- EL SISTEMA URBANO ARGENTINO.
ESTRUCTURA ACTUAL Y TENDENCIAS
DE URBANIZACION.

Comoya se destac , Argentina es un pa s altamente urbanizado. El eltimo
Censo Nacional (azo 2010) registr un 91% de su poblaci n total viviendo
en ciudades. Segen las estimaciones de la CELADE (2017), actualmente la
tasa de urbanizaci n del pas corresponde al 92,2% de su poblaci n total.
En otras palabras, 32,5 millones de personas viven en ciudades en Argen-
tina; concretamente en 862 localidades urbanas (simples, compuestas y
aglomeradas) de nidas por el INDEC. Sin embargo, cabra considerar la
distribuci n de la poblaci n urbana en esas 862 localidades o ciudades,
pues la estructura urbana o red de ciudades del pas no es homog@nea.
Habitualmente es adjetivada como desequilibrada , polar, dispar o

inequitativa , 0 de marcados contrastes geogrk cos (Banco Mundial,
2016). Son dos las principales disparidades que se observan: primero, la
estructura monocefklica de nida por la concentraci n de poblaci nenuna
enica gran ciudad: la Regi n Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) y me-
nor proporci n de poblaci n en ciudades de menor tamazo; y segundo, la
mayor urbanizaci nde laregi n pampeana, tanto por concentrar la mayor
cantidad de localidades urbanas como por concentrar la mayor cantidad de
poblaci n en t@rminos porcentuales y absolutos.

La Regi n Metropolitana de Buenos Aires, la mayor ciudad del pa s con
aproximadamente 13 millones de habitantes concentra el 40,3% de la po-
blaci n urbana. Esta gran Area urbana tiene diez veces mks habitantes que
la segunda ciudad en el sistema de ciudades argentinas: C rdoba, dando
cuenta de su marcada primac a en una estructura urbana piramidal.

Cuatro nodos nacionales componen la categor a siguiente en tamazo de
ciudad. C rdoba, Rosario, Mendoza y Tucum#n concentran el 12,9% de la
poblaci nurbanatotal, y tienen en promedio 1 mill n de habitantes cada una.

La categor a siguiente se compone de 18 ciudades o nodos regiona-
les que concentran el 15,7% de la poblaci n urbana del pas. Luego
de la RMBA, son la categor a de ciudad con la mayor proporci n de
poblaci nurbana del pa s. Estos nodos regionales tienen, en promedio,
300 mil habitantes cada una.

Los nodos subregionales son més en cantidad (82) y tienen en
promedio 50 mil habitantes cada uno. Concentran el 13,3% de la

poblaci n del pas.

Las ciudades de menor tamazo, denominadas nodos microregio-
nales , pueden ser de tres jerarqu as diferentes: los A, tienen en
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promedio 15 mil habitantes cada uno y concentran el 8,1% de la po-
blaci n urbana del pas. Se ubican principalmente en el centro-norte
del pas. Lostipos B tienen en promedio 5 mil habitantes cada unoy
concentran el 8,7% de la poblaci n urbana del pa s. Son los que mks
localidades tienen (508 en esta subcategor a, respecto de 160 nodos
microregionales A y89delos C )y se distribuyen por todo el pas.
Finalmente, los tipos C tienen en promedio 3 mil habitantes cada
uno, pero concentran apenas el 0,9% de la poblaci n urbana total. Se
ubican preferentemente en las regiones NEA y NOA.

Grk co 10: Sistema de ciudades de Argentina.
Fuente: SSPTIP, 2011.

La regi n Centro es la més urbanizada, la que tiene mayor cantidad
de ciudades y donde estas esten m&s uniformemente distribuidas en
el territorio. En ese sentido, en las provincias de Buenos Aires, Santa
F@, Entre Ros y C rdoba, no se observan grandes vac 0s como en la
Patagonia y algunas zonas del Cuyo o NOA, mks despoblados debido
a las caracter sticas de la topografa y el clima. En la regi n Centro, la
alta productividad del suelo y su desarrollo como Area de producci n
agr colo-ganadera, junto a una importante inversi n en infraestructura
ferroviaria y viaria, contribuy al desarrollo de numerosas localidades de
todos los rangos de ciudades que concentran el 66% de la poblaci n
urbana del pa s, aunque con una con guraci n radial hacia la RMBA
(por la localizaci n del puerto de Buenos Aires).



Las tendencias de las d@cadas recientes indican, como ya revisamos
en el apartado anterior, que las ciudades intermedias (las que tienen en-
tre 50.000 y 500.000 habitantes) estn creciendo rfpidamente (Banco
Mundial, 2016; CIPUV-UTDT, 2017; SSPTIP, 2011). En simultineo, la
RMBA y las ciudades metropolitanas m#&s grandes del sistema urbano
argentino han desacelerado su crecimiento.

La dinfmica de crecimiento-decrecimiento var a notablemente entre
regiones y provincias, e incluso entre departamentos vecinos; lo que
permite inferir que el comportamiento demogrk co es fragmentado
y discontinuo, y da cuenta de la selectividad de los procesos econ -
micos que est£n en estrecha relaci n con la dinfmica de la poblaci n
(SSPTIP, 2011:35).

El GrE co 11 muestra las 862 localidades urbanas del pas, segen su
dinfmica demogrk ca en el per odo intercensal 1991-2001. Las ciudades
pampeanas han tenido un crecimiento similar a la media, mientras en las
regiones del NOA, NEA, Cuyo y Patagonia predominan las ciudades con
crecimiento moderado o alto-muy alto.

GrE co 11: Dinkmica demogrk ca de las localidades urbanas argentinas
en el per odo 1991-2001.
Fuente: SSPTIP (2011).

De ello se desprende que la regi n Cuyo tiene la estructura urbana
més polarizada, con la concentraci n de poblaci n en ciudades grandes
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y que la Patagonia tiene la estructura urbana méks dispersa. Las regio-
nes que estin experimentando la m&s acelerada urbanizaci n son las
del NOA, NEA y Patagonia. De algen modo, as como a nivel mundial
se observa una mayor urbanizaci n de las regiones actualmente menos
urbanizadas, o mismo ocurre al interior del pa s. Pero sus condiciones
son diferentes, pues mientras el NEA registr urbanizaci n sin creci-
miento econ mico (acorde a esa rkpida urbanizaci n), la Patagonia
registr la mis alta correlaci n entre urbanizaci n y PIB per ckpita
(Banco Mundial, 2016).

De acuerdo con el Programa Argentina Urbana, de la Subsecretar a de
Plani caci n Territorial de la Inversi n Peblica, es posible diferenciar
cuatro situaciones que se desprenden de las dinfmicas y tendencias
recientes de crecimiento urbano:

e Lasgrandes ciudades de laregi n Centro tienen un bajo crecimiento.

e  Las grandes ciudades extra-Centro (o extrapampeanas) tienen
un crecimiento medio.

e Las ciudades intermedias del Centro tienen un crecimiento medio.

e Lasciudades intermedias del NEA, NOA y de la Patagonia tienen
un alto crecimiento.

En consecuencia, se advierte un doble proceso simultZneo de descon-
centraci n geogrk ca de la poblaci n urbanay de los estratos de mayor
poblaci n (SSPTIP, 2011:34).

Segen a rman estudios del Banco Mundial (2016), Argentina ha
completado la mayor parte de la transformaci n espacial asociada con
la urbanizaci n: el 65% del Producto Interno Bruto (PIB) corresponde a
servicios y el 25% a la industria (Banco Mundial, 2016:7).

Pero si bien es cierto que las ciudades son donde se concentran
el crecimiento y el desarrollo econ mico, los procesos productivos
de mayor complejidad y valor agregado, los servicios, la industria,
la producci n de conocimiento y la innovaci n tecnol gica; tambi@n
son donde se concentran la marginalidad, la expansi n de asen-
tamientos informales y la desigualdad (Goytia, 2017). De algen
modo, sus bene cios y oportunidades dependen del balance entre
econom as de aglomeraci ny costos de congesti n (CIPUV-UTDT,
2017). En ese marco, resulta prioritario conocer las | gicas y for-
mas de crecimiento urbano o urbanizaci n-, establecer el tipo de
desarrollo que se desea de las ciudades y orientar pol ticas y estra-
tegias que permitan materializarlo.

1.4- LAS CIUDADES ARGENTINAS HACIA EL
ANO 2030. INSCRIPCION DEL TEMA EN LA
AGENDA PUBLICA.

A partir de considerar las caracter sticas del sistema urbano argentino,
su estructura actual y tendencias a futuro, una amplia gama de actores
peeblicos y privados- elabor numerosos estudios y desarroll  estrategias
de pol ticas peblicas para las ciudades argentinas.
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Por un lado, el Programa Argentina Urbana del Plan Estrat@gico Te-
rritorial avance Il (elaborado por la Subsecretar a de Plani caci n
Territorial y de la Inversi n Peblica del Ministerio del Interior, Obras
Peblicas y Vivienda) propone avanzar hacia un modelo de desarrollo
territorial ms equilibrado, integrado, sostenible y equitativo. Para
ello, propone una serie de acciones concretas, como potenciar el
crecimiento y desarrollo de las ciudades intermedias, resolver los
desequilibrios regionales en t@rminos econ mico-productivos, de
infraestructura y calidad de vida, o mejorar la accesibilidad y la co-
nectividad entre las ciudades.

Por otro lado, Argentina 2030 -una iniciativa del Gobierno Nacional-
consiste en la creaci n de un espacio plural y multidisciplinario de
diflogo entre los organismos del Estado y la sociedad para elaborar
una visi n compartida del futuro del pa s hacia el azo 2030 en torno
- entre otras Areas tem#ticas- a los problemas, desaf os y oportunida-
des de las ciudades y el desarrollo urbano.

El primer paso para actuar debe ser el de conocer, diagnosticar y di-
mensionar, tanto los problemas como las amenazas, las fortalezas y las
oportunidades. El conocimiento es una herramienta muy poderosa que
permite otorgar racionalidad a las acciones, a los procesos de toma de
decisiones y al disezo de pol ticas peblicas.

Sobre ese conocimiento, las ciudades de Am@rica Latina, y en par-
ticular las argentinas, deben atender las causas de la fragmentaci n,
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promover el desarrollo econ mico, mejorar la accesibilidad, revertir
el crecimiento urbano no-sostenible, promover el desarrollo urbano
sustentable y mejorar la gobernabilidad de las ciudades.

En este trabajo nos interesark profundizar particularmente sobre las
caracter sticas de la expansi n urbana.

Diversos estudios de tipo muestral coinciden en sezalar que el creci-
miento de las ciudades argentinas, en especial aquellas de los rangos de
tamazo m#s grandes y con preferencia de aquellas localizadas en el NOA,
est£n creciendo bajo un modelo extensivo de baja densidad (" ngel, Blei,
Parent, Lamson-Hall y Galarza Sknchez, 2016; Banco Mundial, 2016;
CIPUV-UTDT, 2017; ONU-H#bitat, 2012; Red, 2017; SSPTIP, 2011). En
otras palabras, el crecimiento poblacional es menor que la extensi n en
super cie de las ciudades. Tal patr n de urbanizaci n conlleva mayores
costos en la extensi n de las infraestructuras (como la extensi n de las
redes de agua y cloacas, gas y electricidad, vialidades), servicios (por
ejemplo, de transporte peblico, etc.) y equipamiento (escuelas, hospita-
les, comisar as, etc.) e implican mayores costos y tiempos de movilidad,
€on sus consecuencias sobre la contaminaci n. Asimismo, contribuyen
ala disminuci n de las econom as de escala y de las ventajas de la aglo-
meraci n (ONU-HABITAT, 2012).

Enelcaptulo 2 Formas de expansi n urbana, profundizaremos sobre
las formas de expansi n urbana de las ciudades argentinas de acuerdo con
su tamazo y localizaci n geogrk ca.
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Con el n de caracterizar y problematizar las formas de expansi n urbana de las ciudades del sistema urbano argentino, este cap tulo abor-
dara las formas de crecimiento urbano desde una perspectiva general y, a trav@s del an£lisis y sistematizaci n de la bibliograf a pertinente (en
particular los estudios elaborados sobre la expansi n de las ciudades argentinas), construir una tipolog a de acuerdo a diferentes rangos de

tamagos de ciudades (medidos en cantidad de habitantes).

2.1 INTRODUCCION A LAS FORMAS
DE CRECIMIENTO URBANO

En los procesos de crecimiento de las ciudades podemos re-
conocer tres etapas 0 movimientos (Garay, 2007). La primera
de ellas refiere a la expansi n: la ciudad crece transformando el
suelo rural en urbano, como respuesta a la demanda de suelo
para nuevos usos Yy actividades, con independencia de la dota-
ci n de infraestructuras y servicios bisicos (SSPTIP, 2011). La
segunda es la de consolidaci n, donde se ocupan algunos lotes,
se abren algunas calles, se construyen las viviendas, se tienden
las redes. Es posible identificar la tercera etapa con procesos
de densificaci n: las £reas consolidadas comienzan a crecer en
altura. Estas etapas conviven de manera simult£nea en la ciudad:
mientras que en un extremo crece, en otro se consolida y en el
centro se densifica (Tella).

Cabr a recordar el cl&sico texto de Las formas de crecimiento urbano
de Manuel de Sol£-Morales (1986). Segen argumenta el autor, la construc-
ci n de la ciudad combina a lo largo del tiempo las distintas operaciones
sobre el suelo y la edi caci n: parcelaci n + urbanizaci n + edi caci n.
Pero @stos no son actos simultzneos ni encadenados de igual manera. Al
contrario, de sus meltiples formas de combinarse en el tiempo y en el
espacio, se origina la riqueza morfol gica de las ciudades (Sol£-Morales,
1986:19). Es en ese sentido que resulta pertinente conocer ¢ mo se produ-
cen los crecimientos y las expansiones urbana, qu@ forma adquieren, qud
problemas conllevan y qu@ oportunidades presentan.

Grk co 13: Esquematizaci n del proceso de crecimiento urbano en
diferentes etapas.
Fuente: Guillermo Tella

En ese marco, los patrones de dispersi n o urbanizaci n difusa, es
decir de expansi n en baja densidad, adquirieron en fecha reciente
un lugar destacado en la agenda peblica y en la acad@mica. Segen
datos del Observatorio Urbano Global de ONU-HEbitat (https://es.un-
habitat.org/conocimiento-urbano/guo/), desde la ddcada de 1990 las
ciudades han crecido m&s extensivamente que en poblaci n, aunque
a escala global se observan dos situaciones diversas: mientras en los
pa ses mks desarrollados la poblaci n urbana creci un 12% vy las
Ereas urbanas un 80%; en los pa ses menos desarrollados la relaci n
fue 100%-350% respectivamente.

Grk co 12: Esquematizaci n del proceso de crecimiento urbano en
diferentes etapas.
Fuente: Guillermo Tella
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Si bien aen no existe un conocimiento exhaustivo sobre los patrones
de ocupaci n del suelo en £reas de expansi n (*ngel et al 2016, Wih-
bey, 2016), las tendencias al mayor consumo de suelo son corroboradas
por distintos trabajos que han intentado caracterizar los modelos de ex-
pansi ny dispersi n urbana en diferentes escalas de an£lisis y que han
permitido cuanti cary cuali car, al menos de modo inicial, el fen meno.

Uno de esos estudios clave resulta del Proyecto Urbanizaci n
(Stern Urbanization Project), desarrollado por la Escuela de Nego-
cios Leonard N. Stern de la Universidad de Nueva York. El mismo
se propone producir y presentar informaci n emp rica s lida so-
bre la dimensi n de la expansi n urbana real y sus atributos clave
en ciudades alrededor del mundo y en largos per odos de tiempo
(Galarza Sknchez, 2015). El proyecto se centra sobre una muestra
representativa de ciudades globalmente distribuidas, a partir del
universo de 4.043 ciudades identi cadas.

Un resultado de ese proyecto, elaborado en conjunto con el Lincoln
Institute of Land Policy y el Programa de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (ONU-H#bitat) es un Atlas de Expansi n Urbana,
publicado en 2016, que explora los cambios de las manchas urbanas, las
densidades de ocupaci n, los niveles de compacidad y fragmentaci n de
una muestra de 200 ciudades de m&s de 100.000 habitantes, de todas las
regiones del mundo representativas de las grandes Areas urbanas. Estas
ciudades contienen el 70% de la poblaci n mundial.

Grk co 14: Expansi n del £rea urbana de Addis Ababa, Etiop a en tres
momentos: 1986, 2000 y 2010.
Fuente: ~ngel et al (2016).

El estudio utiliz un m@todo sistem£tico de an£lisis de imAgenes sate-
litales Landsat y datos de poblaci n provenientes de censos nacionales.
Tambi@n evalu algunos indicadores de calidad de vida urbana como la
calidad del aire y del agua, el tiempo empleado en viajes (commuting),
la accesibilidad a la vivienda y la accesibilidad al espacio peblico.

Concluy que las ciudades crecen con menores densidades que
como lo hac an en d@cadas pasadas: como regla general, a medida
que la poblaci n se duplica, el £rea urbanizada tiende a triplicarse
(Wihbey, 2016). En ese sentido, segen algunos autores, las ciudades
estkn atravesando procesos de de-densi caci n (lo que en ddcadas
pasadas se ha tendido a llamar crecimiento urbano desordenado )
principalmente en las grandes ciudades de pa ses en desarrollo.

Esto se debe en parte a que el mayor desarrollo econ mico conlleva
mayor consumo en general y, en consecuencia, mayor consumo de
suelo per ckpita.

Adem£ks, se pudo comprobar que las expansiones recientes se
producen sin una adecuada plani caci n que tienda a la sustentabi-
lidad de los nuevos desarrollos. Como recuerdan Soijet y Mantovani
(2005), los modos de crecimiento urbano pueden ser espont£neos u
organizados. El Atlas de Expansi n Urbana da cuenta de diferentes
usos que resultan en ocupaciones plani cadas y no plani cadas.

Antes de 1990, las £reas residenciales plani cadas correspond an al
69% del total. Entre 1990 y 2015, esa proporci n se redujo en promedio
a57%. Sinembargo, lareducci nseevidenci s lo en ciudades asikticas
y africanas, donde el porcentaje es 49%. En cambio, en Europa, Nortea-
m@rica y Am@rica Latina, se mejor el porcentaje de £reas residenciales
de expansi n plani cadas.

Luego de 1990 se observa un marcado incremento de la informalidad,
sobre todo en Am@rica Latina, Asia y ~frica. Este tipo de crecimiento
se diferencia del anterior en que no fue dirigido por el Estado, aunque
responde a algunos criterios tdcnicos que en morfolog a podr an asimi-
larlos a los desarrollos plani cados. En Am@rica Latina, la proporci n
de informalidad en la subdivisi n de la tierra en £reas de expansi n era
14% antes de 1990 y se elev a 47% en el per odo 1990-2015.

Habitualmente, cuando la expansi n urbana es espontinea, la calidad
de la trama urbana disminuye sensiblemente (Lamson-Hall et al, 2016).
En ese marco, en los estudios morfol gicos de las Areas de expansi n de
las ciudades de mks de 100.000 habitantes del Sur Global que analiza el
estudio del Atlas, es posible identi car de forma generalizada la falta de
intersecciones, de v as arteriales y el reducido tamazo de las vialidades.

%, Fue presentado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible, HEbitat Ill , desarrollada en la

ciudad de Quito en 2016.
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Grk co 15: Proporci n de £reas de expansi n residenciales plani cadas. Fuente: Lamson-Hall et al (2016).
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Grk co 16: Proporci n de informalidad en producci n de Areas residenciales de expansi n. Fuente: Lamson-Hall et al (2016).

Grk co 17: Ejemplos de trama
urbana y estructura viaria en
una ciudad plani cada (dere-
cha, Qingdao, China) y en una
de crecimiento sin plani car
(izquierda, Kozhikode, India).
Fuente: Wihbey (2016).
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La organizaci n de las tramas urbana y viaria se presenta, as como
una clave interpretativa de las formas de expansi n urbana. Por ejem-
plo, la presencia o ausencia de v as arteriales es utilizado como un indi-
cador de la existencia 0 no -y su grado de efectividad- de plani caci n
urbana, pues a medida que una ciudad se expande, que lo haga sobre
arterias viarias regionales que requieren de un trazado amplio y exten-
S0, indica que hubo algen grado de intencionalidad (o plani caci n) en
su hechura (Lamson-Hall et al, 2016).

Retomando a Sol£-Morales (1986), el autor ya destacaba el pro-
tagonismo de la forma viaria en las formas plani cadas de creci-
miento urbano. Recurre a explicar los casos de Hamstead en Reino
Unido y de la parte sudoeste de La Haya en los Pa ses Bajos para ar-
gumentar su hip tesis. El primero de los casos, que forma parte del
Gran Londres, constituye un suburbio con disezo de ciudad-jard n
(un suburbio jard n ), que fue plani cado por el urbanista Ray-
mond Urwin a principios del siglo XX. En el proyecto la imagen del
krea se conf a al trazado viario que es el que resumirk y expresark la
organizaci nconjunta del suelo (Solk-Morales, 1986:19-20). El se-
gundo de los casos, que corresponde a los barrios de calles anchas
de La Haya comprendidos dentro del Plan de Berlage , muestra
m#s claramente el protagonismo de la forma viaria en la morfolog a
global de la ciudad.

Asimismo, se observa el aumento del tamazo de las manzanas,
lo cual tiene consecuencias sobre la movilidad no motorizada. Una
ciudad con manzanas de tama®o peque®o es m&s accesible en su
conjunto, posible de transitar a pie o en bicicleta, en comparaci n
con una ciudad de manzanas mayores o disezo curvil neo que obliga a
desplazamientos mks largos y por lo tanto fomenta el uso de medios de
transporte motorizados. Este hecho tiene consecuencias directas sobre
la segregaci n de usos, actividades y sectores sociales, sobre la calidad
de vida y sobre la sustentabilidad del desarrollo urbano.

Otro aspecto para considerar es la localizaci n de las nuevas £reas ex-
pandidas en relaci n a la ciudad existente. ~ngel et al (2016) proponen
cuatro tipos de expansiones:

e Completamiento del £rea urbana. Se trata de nuevas ocupacio-
nes de suelo en £reas que en el periodo anterior correspond an
a tierras vacantes dentro de los | mites de la ciudad existente.

e  Extensi n del Area urbana. Consiste en nuevas ocupaciones de
suelo en continuidad con la ciudad existente.

e Urbanizaci n por saltos. Corresponde a nuevas ocupaciones de
suelo discontinuadas de la ciudad existente. En este caso, cabr a
destacar los grandes complejos residenciales que se construye-
ron recientemente en tierras alejadas de la ciudad, pensadas como
unidades aut nomas sin las oportunidades de empleo y servicios
que les den soporte. Tal es el caso de los desarrollos inmobiliarios
en China que actualmente permanecen deshabitados.

e Inclusi n.Consiste en todas las Areas urbanas, suburbanasy ru-
rales que no estaban incluidas en la ciudad en el periodo anterior
y que pasan a formar parte de @sta.

Area de Pensamiento Estratégico

Grk co 18: Formas de expansi n de Addis Ababa, Etiop a entre 2000
y 2014: Completamiento (gris), extensi n (naranja), saltos (negro) e
inclusi n (azul).

Fuente: ~ngel et al (2016).

Para el caso de la Regi n Metropolitana de Buenos Aires, el Atlas de Ex-
pansi n Urbana muestra que, mientras la poblaci n de la metr polis se
increment a una tasa anual promedio del 1,5% entre 1989y 2014, el £rea
lo hizo en un 2% anual. Las Areas de expansi n se componen en un 45%
por completamientos, un 36% extensi ny un 17% de inclusi n.
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GrE co 19: Fichas de Buenos Aires, estudio de su expansi n urbana. Fuente: ~ngel et al (2016).
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En suma, para dar cuenta de las formas de expansi n urbana, debemos
analizar como m nimo: la densidad de ocupaci n del suelo, los usos del
suelo y su distribuci n dentro de las Areas de expansi n, y el acceso a
servicios e infraestructura (Weber, Tammi, Anderson y Wangs, 2016).
Ahora bien, ¢C mo se caracteriza la expansi n urbana en ciudades ar-
gentinas? ¢ Qud problemas conlleva y qu@ oportunidades presenta?

2.2 LAS FORMAS DE EXPANSION URBANA
EN CIUDADES ARGENTINAS

Como abordamos en el Cap tulo 1, las ciudades del sistema urbano argen-
tino estkn creciendo en pablaci n, aunque a diferentes ritmos dependiendo
del tamazo de ciudad del cual se trate y de su ubicaci n geogrk ca segen
regiones (Centro, Cuyo, NEA, NOA o Patagonia). En este apartado intentare-
mos dar cuenta, desde un panorama general, ¢ mo han sido los procesos
de expansi n urbana recientes, y ¢ mo se asocia la expansi n urbana con
el crecimiento poblacional, econ mico y social de las ciudades argentinas.
Conocer las dinEmicas de crecimiento urbano y sus relaciones es un insumo
fundamental para disezar pol ticas que permitan ordenar ese crecimiento
para cerrar las brechas de infraestructura entre £reas centrales y £reas de ex-
pansi n (CIPUV-UTDT, 2017), promover la integraci n socio-urbana, reducir
costos ambientales, sociales y econ micos del proceso de urbanizaci n, etc.

A partir de an£lisis de tipo muestral, se han desarrollado tres
trabajos clave para conocer las formas de expansi n urbana de las
ciudades argentinas. El primero fue realizado por la Subsecretar a
de Plani caci n Territorial de la Inversi n Peblica del Ministerio de
Plani caci n Federal, Inversi n Peblica y Servicios? en el marco
del Programa Argentina Urbana (SSPTIP, 2011). El segundo fue
desarrollado por el Centro de Investigaci n de Pol tica Urbana y
Vivienda de la Universidad Torcuato Di Tella, como parte del At-
las de Crecimiento Urbano (CIPUV, 2013). Finalmente, el tercero
fue realizado por el Grupo del Banco Mundial en Argentina, Para-
guay y Uruguay, como parte de la actividad programéktica sobre
econom as de aglomeraci n. Si bien el anklisis de la expansi n
urbana fue realizado por el CIPUV, este informe aporta una mirada
diferente desde los aspectos econ micos del desarrollo urbano
(Banco Mundial, 2016).

El Programa Argentina Urbana (SSPTIP, 2011) analiz la dinkmica de la
expansi n urbana en una muestra representativa de ciudades argentinas
equitativamente distribuidas territorialmente y que pod an resultar casos
emblem#ticos. Asimismo, realiz un estudio de los tejidos de expansi n.
Metodol gicamente, recurri a la interpretaci n de im£genes satelitales
y datos censales.

Grk co 20: Expansi n urbana de Gran Posadas-Candelaria en los tiem-
pos 1989, 2000 y 2008.
Fuente: SSPTIP (2011).
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2, Actualmente, el Ministerio del Interior, Obras Peblicas y Vivienda.
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El trabajo permiti concluir que:

Existe una marcada tendencia a la disminuci n de la densidad
de ocupaci n del suelo en las ciudades que pertenecen a las
categor as Nodos Nacionales (Gran San Miguel de Tucumén)
y Nodos Regionales (Neuqu@n-Plottier-Cipolletti; Gran Posa-
das-Candelaria; Trelew-Rawson y San Carlos de Bariloche) vy,
en cambio, una cierta estabilidad en las ciudades de la cate-
gor a Nodo Subregional (La Rioja, Presidencia Roque Skenz
Peza, Venado Tuerto y General Pico). En ese marco, se puede
concluir que, a partir de un determinado umbral de poblaci n,

el patr n de asentamiento de las ciudades tiende a asimilarse
al caracter stico de la «metropolizaci n expandida», en el que
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las nuevas localizaciones de industria, servicios y residencia
se asocian a las grandes v as de comunicaci n, el aumento de
la motorizaci n individual y a los altos precios del mercado de
suelo en las Areas centrales. Por el contrario, por debajo de
ese umbral -que en la muestra considerada ronda los 80 mil
habitantes- las ciudades aen responden a la demanda de suelo
para nuevas actividades manteniendo la estructura del damero
original, de patr n compacto (SSPTIP, 2011:68).

De mantenerse la dinfmica observada a futuro, se generark una
elevada demanda de suelo, principalmente en las ciudades de la
categor a de Nodos Regionales, con fuertes presiones sobre el
periurbano de esas ciudades.

San Ca
de Barilg

Grk co 21: Variaciones de la poblaci n en los casos estudiados por el Programa Argentina Urbana en tres cortes temporales.
Fuente: SSPTIP (2011).

Hectareas

>
(&)
>
~
(5]
©

Gran San
Neuquén - R
Gran Posd

Grk co 22: Variaciones de la super cie de la mancha urbana en los casos estudiados por el Programa Argentina Urbana en tres cortes temporales.
Fuente: SSPTIP (2011).
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Grk co 23: Variaciones de densidad en los casos estudiados por el Programa Argentina Urbana en tres cortes temporales.
Fuente: SSPTIP (2011).

Asimismo, a partir de interpretaci n de fotos adreas, el trabajo analiz El anklisis de los tejidos de expansi n permiti observar cinco tenden-
la composici n de los tejidos de expansi n en una muestra de seis ciu- cias principales:
dades: Neuqu@n-Plottier-Cipolletti, Gran Posadas, La Rioja, Presidencia 1L . b duce deiand q b
Roque Senz Pea, Venado Tuerto y General Pico. . Laexpansi n urbana se produce dejando grandes vac os urbanos,

lo cual implica un aumento signi cativo de los costos en el proceso
de urbanizaci n, tanto econ micos como socio ambientales.

Imagen 2: Vac os urbanos en las £reas de expansi n de Presiden-
cia Roque Skenz Pega. Fuente: Google Earth.

Imagen 1: Tipos de tejidos en Gran Posadas en 1989-2000. 2. Los barrios de vivienda social se desarrollan en baja densidad, sobre
Fuente: SSPTIP (2011). grandes extensiones de tierra perif@rica, principalmente en las ciudades
grandes e intermedias.
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5. En las ciudades grandes se observan urbanizaciones cerradas en las
FEreas de expansi n urbana.

Imagen 3: Conjuntos de vivienda social en baja densidad en las
Ereas de expansi n de Posadas. Fuente: Google Earth.

Imagen 6: Urbanizaciones cerradas en la RMBA, d nde el fen me-
no ha cobrado mayor magnitud. Fuente: Google Earth.

3. La mayor proporci n de las Areas de expansi n tienen tejidos resi-
denciales en baja densidad que surgieron de loteos privados.

Por su parte, el Atlas de Crecimiento Urbano de CIPUV (2013) es
concluyente con el mismo tipo de observaciones. El estudio de las
kreas de expansi n urbana fue realizado sobre la Regi n Metropolitana
de Buenos Aires y una muestra de 30 ciudades, para dos periodos de
anklisis: 1990-2000 y 2000-2010. C mo fuentes, el Atlas utiliz datos
censales e imigenes satelitales, y replic la metodolog a propuesta por
“ngel et al (2016).

Arasgos generales, en el periodo 2000-2010, las £reas urbanas se ex-
pandieron un 3,6% anualmente, mientras que la cantidad de habitantes
se increment en un 1,2% anual. Estos datos muestran un incremento
respecto del periodo anterior, en que el £rea urbana de expansiones
promedi un 2,4% anual.

Sin embargo, se observan grandes variaciones entre ciudades y
Imagen 4: Loteos formales en baja densidad en la ciudad de La regiones. En efecto, mientras laRegi n Metropolitana de Buenos Ai-
Rioja. Fuente: Google Earth. res experiment una expansi n del £rea urbana apenas por encima

de la media nacional (dato coincidente con lo que mostraban ~ngel
et al 2016), algunas ciudades del NOA duplicaron ese valor (dato

4. Las villas y asentamientos tambign se encuentran en las freas e~ coincidente con las tendencias observadas por SSPTIP, 2011). Ca-
expansi n de las ciudades més grandes, aunque ocupan menores por- tamarca fue la ciudad que mé£s se expandi en el periodo 2000-2010

ciones de suelo que los otros tejidos observados. (7% anual), seguida de San Salvador de Jujuy (6,1%) y La Rioja
(5,4%) (Goytia y Dorna, 2016).

Imagen 5: Asentamientos informales en la periferia de la ciudad
de Neuqudn.
Fuente: Google Earth.
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Region Ciudad

Poblacién en 2018rea Urbafasa anual de crecifiesaanual de ci

en 2010 (hapblacional (2001e20&0¢a urbana (2

ecimiento
D01-2010)

Centro RMBA 13.588.000

| BahaBlanca 201000
- C;ncor_dia - _149._000_
| Gancodoba 1455000
- C;in I;Plat_a - _787._000_
| GenPaana 264000
- (;mI;)Cu:rto_ B _163;00_
- G_ran I;sar; - :ZSE;OO_
| Gansamare 490
- G;m S_anta;osa_ - 714_
| MarDelPlaa 53

San Nicolas - Villa Constitucion 134

Cuyo  Gran Mendoza 937

[ Gansanaan 1
| Gansanlus 182
NEA Formosa 222

- G_ran C_orrien_tes_ - ;46_
| GanPosadss a0
- (;m I;siste_ncia_ - ;36_
_NOA_ C_atam;ca_ - 798_
| Gansam s

Gran San Salvador De Jujuy 310

Gran S. M. Tucuman 794

La Rioja 179

Santiago Del Estero - La Banda 361

2132

92

1.35%

0.63%

0.86%

0.69%

1.41%

0.74%

1.00%

0.70%

0.85%

1.24%

1.00%

0.69%

1.10%

0.99%

1.30%

1.28%

0.98%

1.46%

0.78%

1.58%

1.81%

1.22%

0.82%

2.45%

1.07%

3.69%

3.08%
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Regién Ciudad Poblacién en 2018rea Urbafasa anual de creciri@samnual de crecimiento
en 2010 (hapblacional (2001e20&0¢a urbana (2001-2010)
PatagonieCro. Rivadavia 175 33 2.84% 4.09%
Neuquén - Plottier - Cipolletti 341 111 1.78% 2.36%
Rawson - Trelew 98 32 1.20% 3.25%
Rio Gallegos 96 - 2.19% -
Ushuaia - Rio Grande 57 - 2.66% -
Viedma - Carmen De Patagones 73 23 1.30% 1.60%
Tabla 5: Indicadores de expansi n urbana de la RMBA y 30 ciudades analizadas. Fuente: CIPUV (2013).
Las nuevas expansiones se produjeron de acuerdo a tres tipos tipo de saltos, mientras que otras, ¢ mo Corrientes tuvieron m#&s
de procesos ya comentados: completamiento, extensi n y saltos. proporci n de completamientos.
Algunas ciudades, ¢ mo Santa Fe, tuvieron mayor expansi n del
Ciudad Superficie de expansion (kB@npletamientos (knEXtension (km2)Saltos (Km2)
RMBA 552 148 294 110
Tucuman 49 11 31 7
Salta 26 4 14 8
Santiago del Estero 13 5 8 0
Jujuy 12 4 8 0
Catamarca 5 1 3 1
La Rioja 19 4 13 2
Resistencia 14 5 8 1
Corrientes 3 2 1 0
Posadas 20 5 13 2
Formosa 14 5 7 2
Mendoza 53 13 25 15
San Juan 43 11 20 12
San Luis 11 4 7 0
Cordoba 26 4 14 8
Rosario 81 14 49 18
La Plata 62 9 33 20
Mar del Plata 48 8 28 12
Santa Fe 45 4 21 20
rucciéon
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Ciudad Superficie de expansion (k8@hpletamientos (knEXtension (km2)Saltos (Km2)
Bahia Blanca 22 6 14 2
‘Parana 31 312 16
ROClato 12 D
concordia -
sanNicolss -
Santa Rosa 8 2 5 1
Newuen a9 g
Comodoro Rivadavia 10 2 5 3
(Rawson 8 2 s 1
Rio Gallegos - - - -
Viedma 3 1 2 0
‘ushvaia - ]

Tabla 6: “reas de expansi n en el periodo 2001-2010. Completamientos, extensi n y saltos en la RMBA y 30 ciudades analizadas.

Fuente: Goytia y Dorna (2016).

Adicionalmente, el Atlas desarrollado por CIPUV analiz las relaciones
entre la expansi n urbana en baja densidad y los patrones cambiantes
de desigualdad y segregaci n en las ciudades metropolitanas argenti-
nas. El trabajo demuestra que existe un claro patr n de relaci n entre
desigualdad y expansi n urbana: las Areas que experimentaron ma-
yor expansi n tambi@n tuvieron mayor desarrollo desigual (Goytia y
Dorna, 2016:24) que es proporcional al tamazo de ciudad (es decir, a
mayor la ciudad, mayor es la desigualdad).

No urban grciitirban growth above
B Urban growth below-migan

Grk co 24: Relaci n entre desigualdad y tamazo de ciudad medida
en cantidad de habitantes. Fuente: Goytia y Dorna (2016).

Area de Pensamiento Estratégico

Tambi@n concluy que los sectores de menores recursos tienden a
estar segregados del resto de la ciudad en todas las Areas urbanas de
la muestra analizada, excepto en la RMBA, d nde tambi@n se observa
una marcada segregaci n de los sectores de mayores recursos. En este
cltimo caso, el fen meno dual de segregaci n se re ejaen el ndice de
desigualdad, que se duplica entre £reas que no se han modi cado y
aquellas g se expandieron a una tasa mayor a la del promedio.

Las ciudades con mayor proporci n de completamientos en sus £reas
de expansi n tuvieron menor desigualdad y segregaci n, mientras que
Ins mayores niveles de desigualdad y segregaci n se presentaron en
ciudades que se expanden mediante saltos.

Finalmente, un estudio del Banco Mundial (2016) analiz la dinfmica
econ mica del sistema urbano argentino en relaci n con diversas va-
riables, entre ellas los patrones de expansi n urbana. Partiendo
de las conclusiones y observaciones de los estudios anteriores y
relacion£ndolo con variables econ micas, mostr que el patr n
predominante de expansi n en baja densidad no obedece a un di-
namismo econ mico; por el contrario, estf asociado a de ciencias
institucionales . En otras palabras, el crecimiento urbano no es resultado
del crecimiento econ mico sino de las de ciencias institucionales, la au-
sencia de una adecuada plani caci ny regulaci n del suelo. Esto impide
- segen concluye el Banco Mundial - que las empresas aprovechen las
externalidades positivas asociadas a la densidad econ mica.

2.3 EL DEBATE SOBRE LA EXPANSION URBANA

La expansi n de las ciudades no es un problema nuevo. En efecto,
ha preocupado a los plani cadores urbanos durante gran parte del
siglo XX. El debate ha sido, alternadamente, si se deb a - 0 si se pod a
- resistir, aceptar o incentivar (" ngel, Sheppard y Civco, 2005). En ese
marco, cabr a preguntarse cufkles son los problemas y las oportunida-
des de la expansi n urbana.



Entre los problemas principales, la bibliograf a destaca los siguientes:

e  Deterioro de las condiciones ambientales en las £reas de ex-
pansi n urbana por consumo de suelo natural como por con-
taminaci n ambiental.

e Segregaci n socio - espacial.

e Mayores costos del proceso de urbanizaci n (que debe enfren-
tar la sociedad en su conjunto, no s lo quienes viven en las
periferias de baja densidad), tanto en la extensi n de las redes
de infraestructuras, como en la construcci n de equipamientos
urbanos y en la provisi n de servicios.

e Consumo de suelo productivo y su impacto sobre las econo-
m as locales y la seguridad alimentaria.

e Impermeabilizaci n del suelo, con efectos sobre la hidr£ulica urbana.

e Dependencia sobre medios de transporte motorizados, en
particular el autom vil privado.

e Aumenta el precio del suelo haciendo més dif cil el acceso a la
ciudad por parte de los sectores medios y bajos.

e Generavac 0s urbanos y £reas de especulaci n inmobiliaria.

e Orienta los procesos de construcci n de ciudad hacia las periferias,
desatendiendo la renovaci n de £reas centrales, centros hist ricos,
subcentralidades tradicionales y barrios consolidados.

Ademés, la expansi n urbana plantea el desaf o de la gesti n multi-
jurisdiccional cuando @sta se produce sobre diferentes jurisdicciones
pol tico-administrativas.

Entre las oportunidades detectadas, algunos autores destacan:
e Desarrollo econ mico més répido y efectivo.

e Creaci ndeempleos.

e Asequibilidad de la vivienda.

e Mayor tamazo de las viviendas.

e Mayor seguridad dominial sobre las viviendas.

Ahora bien, ¢es posible revertir las tendencias y problemas deri-
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vados de la expansi n urbana? Segen algunos autores, el mundo
urbano aen tiene posibilidades de cambiar las formas de creci-
miento urbano hacia modos més sustentables (Wihbey, 2016).
La urgente plani caci n de las ocupaciones del suelo en £reas
de expansi n, con criterios de sustentabilidad, la regulaci n del
mercado de suelo, el disezo de mecanismos de densi caci n controlada
de centros y subcentros son algunas estrategias posibles. No obstante,
otras posturas sostienen que las pol ticas peblicas no pueden revertir la
expansi n urbana, aunque s pueden -y ser a deseable que as lo hicie-
ran - orientar la expansi ny las formas que adquiere (" ngel et al, 2013).

Segen plantea Goyt a (2017) no existe una enica visi n sobre la expan-
si n de las ciudades, aplicable universalmente a todas las Areas urbanas.
En otras palabas, no se puede hablar de ciudades extensas vs ciudades
compactas. En cambio, se debe poner el foco sobre la accesibilidad a
la ciudad y todos sus bene cios de las econom as de aglomeraci n, al
mismo tiempo que se reducen las deseconom as de aglomeraci n.

En su trabajo titulado: Crear espacio para un planeta de ciudades
(Making room for a planet of cities), “ngel (2013) plantea cuatro
proposiciones para la expansi n urbana:

1. La proposici n de la expansi n inevitable. No es posible con-
tener la expansi n de las ciudades que resulta del crecimiento
de la poblaci n urbana. En vez de ello, debemos crear el espacio
adecuado para acomodarla.

2. La proposici n de las densidades sostenibles. Las densi-
dades de las ciudades deben permanecer dentro de un rango
sostenible. Si la densidad es muy baja, debe permitirse que
aumente y, si es muy alta, debe permitirse que disminuya.

3. La proposici n de las viviendas dignas. Contener de manera
estricta la expansi n urbana destruye las viviendas de los po-
bres y deja fuera del alcance de la mayor a el acceso a nuevas
viviendas. Solamente es posible garantizar una vivienda digna
para todos si hay una oferta amplia de suelo urbano.

4. La proposici n de las obras peblicas. A medida que las ciudades
se expanden, antes de que ocurra el desarrollo es necesario reser-
var las tierras necesarias para las calles, las redes de servicios y los
espacios peblicos.
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Expansién urbana en Argentina

C mo ya hemos abordado en los Cap tulos 1y 2, los patrones de urbanizaci n en baja densidad conllevan importantes desaf os, pero
tambi@n oportunidades para el desarrollo econ mico. Algunos de esos desaf os implican inversiones peblicas en obras de infraestructuras,
servicios y equipamientos; otros se relacionan con la pdrdida de suelo natural y/o productivo, otros con el de tender a un desarrollo sostenible.

En este cap tulo abordaremos los desaf os y oportunidades, concretos que enfrentan las ciudades argentinas en relaci n con la expansi n

en baja densidad de sus £reas urbanas, hacia el azo 2030.

3.1- INFRAESTRUCTURAS, SERVICIOS
Y EQUIPAMIENTOS

Los principales costos econ micos derivados de la urbaniza-
ci n en baja densidad son los de extender las infraestructuras,
los servicios urbanos y los equipamientos.

Segen muestra el estudio Argentina Urbana, desarrollado por la
Subsecretar a de Planificaci n Territorial de la Inversi n Peblica
(SSPTIP, 2011), la mayor parte de la expansi n urbana de las
ciudades argentinas en las eltimas ddcadas no fue acompazada
de una adecuada extensi n de las redes de agua potable y des-
ag es cloacales. M£s aen, en un alto porcentaje de las ciudades
analizadas, gran parte de las £reas de expansi n reciente de la
mancha urbana son las que presentan los peores ndices de cali-
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dad de la vivienda, hacinamiento y NBI.

La SSPTIP elabor un ndice de infraestructura urbana , el cual
re eja el porcentaje de poblaci n por radio censal con cobertura
de seis servicios bAsicos: agua, cloacas, electricidad, gas, alum-
brado peblico y pavimento. Al aplicar el ndice a las £reas urbanas
de las mayores ciudades del pas a una muestra de ciudades es
posible observar, por un lado, que la carencia de infraestructuras
no sigue un patr n de acuerdo con el tamago de las ciudades. En
ese sentido, algunas ciudades grandes presentan alta cobertura de
servicios y otras media y baja. Es el caso de Gran Mendoza y Gran
Tucumén, las dos mayores ciudades de la muestra: Gran Mendoza
tiene una cobertura alta en el 68% de su super cie, mientras Gran
Tucumén la presenta en apenas el 38%. En el otro extremo se
encuentran R o Grande y Presidencia Roque Skenz Pega, dos ciu-
dades de la categor a 4: R o Grande tiene una cobertura alta en el
89% de la super cie de la ciudad, mientras que Presidencia Roque
Skenz Peza solo tiene cobertura alta en el 15%.
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Grkfico 25: Nivel de cobertura de infraestructura urbana bksica en las £reas de expansi n de la ciudad. Fuente: Elaboraci n propia a
partir de datos del Ministerio del Interior, Obras Peblicas y Vivienda del Gobierno Nacional.

Por otro lado, el estudio muestra que la cobertura de infraestructura
es mks elevada en las £reas centrales y disminuye hacia las periferias.
Tal es el caso de la ciudad de Posadas, un nodo regional de categor a
3 cuya densidad ha disminuido notablemente en el per odo analizado.
As, el patr n de cobertura de infraestructuras bksicas sigue el de
densidades: centros m#s densos, £reas en proceso de consolidaci n
donde hay menor densidad, y Areas de expansi n donde se registran
bajas densidades de ocupaci n del suelo.

Grkfico 26: Cobertura de Infraestructura en la ciudad de Gran Posa-
das. Fuente: SSPTIP (2011).

Area de Pensamiento Estratégico

Dicho modelo se basa en la | gica de ocupaci n de suelo perif@rico
de menor calidad urbana (por cobertura de servicios, pero tambi@n por
lejan a y menor accesibilidad a los bene cios de la aglomeraci n de la
ciudad) y ambiental. El suelo perif@rico es habitualmente suelo de menor
valor que registra diferentes tipos de tejido residencial (ver Cap tulo 2).

Tales condiciones de la expansi n urbana son insustentables pues,
no solo encarecen el proceso de desarrollo urbano, sino que tambign
lo prolongan en el tiempo. El proceso de consolidaci n de esas £reas
puede llevar varias ddcadas. As, el modelo de expansi n urbana con
alta dispersi n 'y discontinuidades en la trama plantea serios desaf os
para consolidar una buena oferta de servicios peblicos (CIPUV-UTDT,
2017:11). Dicha expansi n es habitualmente producto de loteos priva-
dos en tierras sin urbanizar (es decir, de extensi n de la planta urbana).

La operatoria que se suele utilizar en el contexto de las ciudades ar-
gentinas consiste en comprar tierra rural a un valor muy bajo, tramitar
el cambio de zoni caci n a uso urbano, subdividir la tierra y venderla
a los particulares obteniendo un alto porcentaje de ganancia. Sin haber
realizado inversi n alguna en dotar a esas tierras de condiciones de
urbanidad, los actores privados se retiran de la operatoria. Queda en
manos del Estado y de los nuevos habitantes construir ciudad , con
un alto costo para el conjunto de la sociedad; mientras la ganancia ya
fue apropiada por los primeros.

El Instituto Smart Prosperity, un think tank canadiense (Universidad de
Ottawa) de investigaci n 'y pol ticas peblicas hacia econom as m#s fuertes
y limpias desarrollo un estudio sobre los costos del sprawl suburbano,
partiendo de la preocupaci n de que los suburbios canadienses est£n cre-
ciendo un 160% més rkpido que las £reas centrales.

Sprawl, un tdrmino americano que no admite una traducci n exacta
al espazol se denomina al proceso de crecimiento urbano caracterizado
por la reproducci n de desarrollos residenciales y comerciales en las
Ereas de expansi n de las ciudades, en una densidad de ocupaci n
del suelo muy baja que implica habitualmente la excesiva dependencia
en medios de movilidad particular (autom vil privado), la degradaci n
del medio ambiente y del paisaje, y la segregaci n de la ciudad en su



conjunto. En ese sentido, se relaciona con las consecuencias sociales
de su reproducci n, teniendo casi siempre, una connotaci n negativa.
Tambi@n se caracteriza por la segregaci n de usos del suelo, la ex-
pansi n del £rea urbana por saltos dejando grandes vac os de tierra
sub-utilizada o vacante (Thompson, 2013).

Se suele argumentar que el sprawl hace m#s accesible la vivienda, en
t@rminos econ micos, debido a que la incidencia del suelo sobre el costo
de una vivienda es menor en la periferia que en las Areas centrales y
consolidadas. Sin embargo, tal como argumenta el estudio mencionado,
los verdaderos costos del sprawl suburbano son mucho mayores que el
costo de densi cary consolidar las Areas urbanas.

Grkfico 27: Comparaci n del costo anual por hogar del crecimiento
suburbano (izquierda) y urbano (derecha), en d lares. Fuente: Smart
Prosperity Institute (2013).

La Grifico 27 muestra ¢ mo el crecimiento suburbano en baja
densidad es mks de dos veces mks caro que el crecimiento urbano
en densidades medias, ya que se necesitan mayores inversiones
en construcci n y mantenimiento de la infraestructura viaria y de
movilidad, servicios de transporte peblico, redes de cloacas y de
agua potable, en equipamientos comunitarios (centros comunita-
rios, bibliotecas, dependencias de polic a, hospitales, bomberos) y
servicios de transporte.

Siel Estado y la sociedad en su conjunto deben afrontar los costos, en
de nitiva, tal como explica Thompson (2013), se promueve y subsidia
la expansi n urbana en baja densidad.

A partir del informe de obras peblicas en el Municipio de San Miguel,
en el Gran Buenos Aires, es posible a rmar que la mayor parte de las
obras de pavimentaci n se encuentran en los barrios de borde de la
ciudad y con menor nivel de consolidaci n, donde persisten grandes
vac os urbanos o tierras donde la trama urbana se desdibuja. Lo mismo
se puede decir de las obras hidrkulicas.

Expansion urbana en Argentina

Grkfico 28: Mapa de localizaci n de las obras de pavimentaci n en
San Miguel, Provincia de Buenos Aires. Fuente: Elaboraci n propia a
partir de los informes de obras peblicas de la Municipalidad de San
Miguel de julio de 2018.

Grkfico 29: Mapa de localizaci n de las obras hidrkulicas en San Mi-
guel, Provincia de Buenos Aires. Fuente: Municipalidad de San Miguel.

El pago por el uso de la infraestructura vial y por las externalidades
- el caso de la uni n europeay su posible aplicaci n en argentina.

El desaf o, entonces, es revertir las tendencias actuales de cre-
cimiento en baja densidad para aprovechar la ciudad existente. Se
debe tender a que las Areas urbanas existentes puedan absorber
el crecimiento poblacional. Para ello es necesario plantear nuevas
alternativas de operatorias, morfolog as y tejidos urbanos, que sean
mks sustentables, que permitan reducir los costos (actuales y futu-
ros, econ micos y sociales) del proceso de urbanizaci n.
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